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generálklauzula helyett enumeráció?
Számos	modern	államban	a	különféle	közszolgáltatási	
és	közhatalmi	feladatok	megfelelő	szintű	ellátásában	–	a	
települések	eltérő	méretére	figyelemmel	–	általában	széles	
körben	vesznek	részt	a	területi	önkormányzatok.	A	területi	
önkormányzatok	jogállása,	feladat-	és	hatáskörei	egyrészt	
igazodnak	az	adott	állam	önkormányzati	 rendszeréhez,	
másrészt	az	egyes	modelleken	belül	is	eltérő	lehet,	attól	
függően,	hogy	miként	tekintenek	a	nemzeti	alkotmányjo-
gok	ezekre	az	egységekre.	Így	számtalan	variáció	alakult	
ki	a	területi	önkormányzatiság	értelmezésével	kapcsolatban	
a	fejlett,	posztindusztriális	demokráciákban.	
A	magyar	önkormányzati	jogban	2011/12.	fordulóján	
lezajlott	változások	jelentősen	érintették	a	területi	önkor-
mányzati	szint	jogállását,	amikor	is	nemcsak	a	megyék	
feladatai,	hanem	azok	közjogi	szabályozási	modellje	is	
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undermine what they saw as a perfectly legitimate commercial 
transaction.”
10 Harlow–Drawlings: i. m. 369. o.
11 Crédit Suisse v Allerdale BC [1996] 4 All ER 129. 
12 Westdeutsche Landesbank Girozentrale v. Council of the Lon-
don Borough of Islington [1998] UKHL 38, [1998] 4 All ER 513, 
[1999] 2 AC 349, [1998] 3 WLR 1095.
13	Bundestag	Anhörung	zu	Zins-Swap-Geschäften	von	Kommunen:	
http://www.bundestag.de/presse/hib/2011_03/2011_136/01.
html
14	Lutz	Lammers:	 Pflichtverletzungen	 bei	 kommunalen	Zins-
Swaps. Neue Zeitschrift für Verwaltungsrecht 2012. 12–17. o.
15 Lammers: i. m. 13–14. o.
16 Lammers: i. m. 14. o.
17	BGHZ	123,	126	[128-129];	BGH	NJW	2011,1949,	1950
18	BGHZ	123,	126	[128-129];	BGHZ	178,	149;	BGH	NJW	2009,	
1186;	BGH	NJW	2011,1949,	1950
19	BGHZ	123,	126	[129];	BGH	NJW	2011,1949,	1951
20	BGH	NJW	2011,1949,	1951
21	Ebben	az	értelemben	l.	Lammers: i. m. 16. o.
22 Lammers: i. m. 16–17. o.
23 Herbert Küpper:	44/A.	§	[A	helyi	képviselőtestület	hatáskörei]	
36.	msz.	In:	Jakab	András	(szerk.):	Az	Alkotmány	kommentárja.	
Századvég,	Budapest	2009
24 Küpper: i.	m.	38.	msz.
25	Magyarország	 	 helyi	 	 önkormányzatairól	 	 szóló	 	 2011.	 	 évi	
CLXXXIX.	törvény	156.	§	(1)	bek.	a)	pont
26	L.	pl.	111.	§	(2)	bek.	A	helyi	önkormányzat	gazdálkodásának	
alapja	az	éves	költségvetés
ló	2011.	évi	CLXXXIX.	törvény	(a	továbbiakban:	Mötv.)	
ugyanis	a	korábbi	általános,	generálklauzulás	hatásköri	
meghatározással	szemben	gyakorlatilag	tételesen	felso-
rolja	a	megyék	által	ellátható	feladatokat,	így	az	Alap-
törvény	 alapján	 továbbra	 is	 generálklauzulás	magyar	
önkormányzati	rendszerben	megjelenik	egy	olyan	szint,	
amelynek	hatásköre	nem	általában	a	helyi	közügyekre	
(és	 a	 helyi	 közhatalom	gyakorlására),	 hanem	csak	 és	
kizárólag	a	törvényekben	meghatározott	feladatok	ellá-
tására	terjed	ki.	Azaz:	egyfajta	enumerációs,	ultra vires 
szabályozás	megjelenésének	lehetünk	tanúi.	
A	következőkben	röviden	áttekintem	az	önkormány-
zatok	feladat-	és	hatásköri	szabályainak	főbb	modellje-
it,	majd	azt	követően	részletesen	elemzem	a	jelenlegi	
magyar	 szabályozást,	 és	 annak	 különféle	 lehetséges	
értelmezéseit.	
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I. A települési önkormányzatok feladat- és 
hatásköreire vonatkozó közjogi szabályozás 
főbb modelljei
Az	önkormányzati	 rendszerek	 feladat-	 és	 hatáskö-
reinek	 közjogi	 szabályozását	 e	 körben	 csak	 röviden	
tekintem át,1	 azonban	 a	magyar	 szabályozás	 változá-
sainak	megértéséhez	 bizonyos	mértékben	 szükséges	
a	fontosabb	külföldi	modellek	vázlatos	áttekintése	 is.	
Elöljáróban	ki	kell	emelni,	hogy	a	modern	demokráci-
ák	szabályozásai	két	fő	modellbe	sorolhatóak.	Az	elsőt	
a	 jellemzően	 az	 angolszász	 államokban	 érvényesülő	
enumerációs (ultra vires)	modell,	míg	a	másikat	az	el-
sősorban	a	kontinentális	államokban	kialakult	generál-
klauzulás minta jelenti. 
1. Az enumerációs modell
Az	angolszász	államok,2	valamint	Írország	közjogában	
az	önkormányzatokra	a	parlamenti	szuverén	által	létreho-
zott	és	így	a	parlamenti	szuverenitásnak	alávetett	közjogi	
személyekként	tekintenek,3	így	ezen	felfogás	alapján	az	
önkormányzatok	–	mint	közigazgatási	szervek	–	feladat-	
és	hatásköre	is	csak	és	kizárólag	azon	ügyekre	terjedhet	
ki,	amelyeket	a	parlament	tételesen	meghatározott.	Má-
sodlagos,	a	törvényalkotó	által	létrehozott	jogi	személyek-
ként	így	csak	és	kizárólag	azokat	a	feladatokat	láthatják	el,	
azon	ügyekben	szabályozhatnak,	amelyeket	a	parlament	
nekik	törvényben	meghatározott.4	Ez	az	úgynevezett	ult-
ra vires	elv.	Az	ultra vires elv	alkalmazása	egyszerűnek	
tűnik,	ám	jelentős	nehézségeket	vet	fel,	különösen	akkor,	
ha	a	törvényekben	nem	egyértelmű	a	hatásköröknek	az	
államigazgatás	 és	 az	önkormányzati	 igazgatás	közötti	
elhatárolása.	A	hatásköri	vitákat	az	angolszász	jogrend-
szerekben	az	önkormányzat	és	a	központi	államigazgatás	
közötti	jogvitáknak	tekintik,	így	ezen	ügyekben	a	(rendes)	
bíróságok	döntenek.5	A	bírói	joggyakorlat	azonban	cizel-
lálta	az	ultra vires	elvet,	a	különböző	súlyú	hatáskörtúl-
lépések	során	keletkezett	egyes	aktusok	érvénytelenségét	
eltérő	mértékben	szankcionálja.6 
Az	Amerikai	Egyesült	Államok	jogrendszerében	is	a	
törvényhozó	–	a	szövetségi	állami	felépítésre	figyelem-
mel a tagállami (state)	törvényhozások	–	által	létrehozott	
közjogi	személyekként	tekintenek	a	helyi	önkormány-
zatokra,	amelyek	a	törvény	keretei	között	rendelkeznek	
autonómiával.7	A	joggyakorlat	ezt	az	elvet	tágította,	s	
szélesítette	az	önkormányzatiság	körét,	 ily	módon	az 
ultra vires	merev	elve	helyett	csak	a	meghatározó	anyagi	
jogi	(hatásköri)	szabályokat	kell	törvényben	rendezni,	az	
azok	megvalósítását	szolgáló	–	jellemzően	személyzeti,	
szervezeti,	eljárási	és	pénzügyi	–	feladat-	és	hatásköröket	
nem (Dillon-elv).	Egyes	amerikai	szövetségi	tagállamok	
a	Dillon-elv	alapvetően	pozitív	enumerációs	megoldása	
helyett egy negatív enumerációs megoldást	választot-
tak	akkor,	amikor	alkotmányaikban	rögzítették,	hogy	
az	önkormányzatok	elláthatnak	minden	olyan	felada-
tot,	amelyet	tagállami	vagy	szövetségi	jogszabály	nem	
utal	tagállami	vagy	szövetségi	hatáskörbe	(home rule).8 
Más	tagállamok	még	ezen	az	elven	is	túlmenve,	tulaj-
donképpen	elismerték,	hogy	az	önkormányzatokat	helyi	
ügyekben	–	a	törvények	keretei	között	–	megilleti	az	au-
tonómia,	amellyel	már-már	a	kontinentális	államokhoz	
hasonló	modellt	alkottak	(municipal home rule).9 
2.  A kontinentális európai államok 
generálklauzulás modellje
A	kontinentális	államok	a	helyi	önkormányzatokkal	
kapcsolatos	felfogása	gyökeresen	eltér	az	angolszász	
szemlélettől:	az	önkormányzati	autonómiákat	az	egyes	
államok alkotmányai általános jelleggel ismerik el. 
Azaz	a	kontinentális	szabályozás	kiindulópontja,	hogy	
a	 helyi	 önkormányzatok	 az	 általános	 fogalomként	 –	
vagyis	 generálklauzulaként	meghatározott	 –	 a	 helyi	
közügyekben	 (helyi	 érdekű	 ügyekben)	 önállósággal	
rendelkeznek.	
A	kontinentális	rendszerű	államok	alkotmányos	sza-
bályozásai	azonban	jelentős	eltéréseket	mutatnak	e	ke-
retek	között.	Franciaországban	immáron	az	alkotmány	
elismeri	 az	 önkormányzatok	mint	 területi	 testületek	
(collectivités territoriales) –	 a	 törvényalkotói	 akarat-
tól	független,	az	alkotmányból	fakadó	–	autonómiáját.	
Azonban	a	francia	alkotmány	azzal,	hogy	nem	határozza	
meg	ezen	helyi	önkormányzatiság	részletes	tartalmát,	
széles	körben	lehetővé	teszi,	hogy	a	törvényalkotó	kor-
látozza	ezt	az	önállóságot.10 Olaszország	szabályozása	
a	francia	modellt	követte,	Itáliában	is	viszonylag	friss	
fejlemény	 az	 önkormányzatiság	 alkotmányos	 elisme-
rése.11	A	francia	és	az	olasz	alkotmányokkal	szemben	
Hollandia alaptörvénye	rögzíti,	hogy	az	önkormányzat-
ok	autonómok	a	„helyi	ügyeikben”.	Ezen	alkotmányos	
generálklauzulát	azonban	a	holland	jogirodalom	felfo-
gása	szerint	a	törvényalkotó	tölti	meg	tartalommal,	így	
a	központi	 jogalkotás	húzza	meg	ennek	a	határait.	A	
holland	közigazgatási	jogtudomány	álláspontja	szerint	
a	 helyi	 önkormányzatok	 önállóságának	 legfontosabb	
korlátját	az	önkormányzatok	feletti	előzetes	és	utólagos	
állami	felügyelet	jelenti.12 
3. A német szabályozás sajátosságai
Jóllehet	Németország	önkormányzati	joga	alapvetően	
a	generálklauzulás	modell	körébe	sorolható,13	azonban	
a	 német	 alkotmányjogi	 rendelkezések	 sajátos	 helyze-
tet teremtettek. A német Alaptörvény (Grundgesetz) 
28.	cikkének	(2)	bekezdése	ugyanis	a	települési	önkor-
mányzatok	(községek	–	Gemeinde) és	ezen	 települési	
önkormányzatok	 szövetségeinek	 (községszövetségek	
– Gemeindeverbände)	ismeri	el	a	helyi	önkormányzás-
hoz	való	jogát.	Az	autonómia	„törvény	keretei	között”	
történő	érvényesítésének	elvével	kapcsolatban	lehetővé	
teszi	a	Grundgesetz,	hogy	a	szövetségi	és	a	tartományi	
törvényalkotás	ezt	a	szabadságot	–	alkotmányos	keretek	
között	–	bizonyos	mértékig	korlátozhassa.14 
28
Közjogi Szemle 2012/2
Figyelő
A	német	Alaptörvény	szabályainak	értelmezése	kö-
rében a joggyakorlat sem egységes. A Grundgesetz 
ugyanis	alapvetően	a	települési önkormányzatok	auto-
nómiáját	ismeri	el.	A	területi	önkormányzati	szintről	–	
amelyet	a	jellemzően	kisebb	magyar	megyényi	járások	
(Landkreise) jelentenek a legtöbb német tartományban 
–	közvetlenül	nem	szól	a	szövetségi	alkotmány.	
A	német	jogtudományban	azonban	uralkodó	álláspont-
nak	tekinthető,	hogy	a	járások	önkormányzáshoz	való	joga	
alkotmányos	szinten	garantált.	E	felfogás	alapján	a	járások	
ugyanis	a	GG	28.	cikk	(2)	bekezdésének	2.	mondatában	
meghatározott	községszövetségnek (Gemeindeverband) 
tekinthetőek,	így	azok	autonómiáját	is	védi	az	Alaptör-
vény.15	Azonban	a	községi	önkormányzatok	elsődleges	
nevesítésére,	s	a	községszövetségekkel	kapcsolatos	kiegé-
szítő	jellegre	utaló	alaptörvényi	szabályokra	figyelemmel	
a	Szövetségi	Alkotmánybíróság	is	kiemelte	a	Rastede-
döntésben,16	hogy	a	települési	feladatellátás	és	hatáskör	
alkotmányos	elsőbbséget	élvez	a	települési	szinten	túli,	
területi	szintű	feladatellátással	szemben.	
A	fenti,	általános	megközelítéssel	szemben	azonban	
egyes	szerzők	jelzik,	hogy	a	járások	nem	tekinthetőek	
valódi	községszövetségnek,	ugyanis	azok	nem	a	telepü-
lések	önkormányzatainak	társulásai,	amelyeknek	stra-
tégiai	döntéshozó	szervének	tagjait	a	települési	önkor-
mányzatok	delegálják,	hanem	azok	a	járási	polgárok	által	
közvetlenül	választott	testületek.	Ennélfogva	a	járásokat	
nem	társulásos	intézménynek,	hanem	egy	második	(te-
rületi)	önkormányzati	szintnek	lehet	tekinteni.17 
A	bemutatott,	eltérő	jogtudományi	nézetek	álláspontja	
azonban	közösnek	tekinthető	abban	a	kérdésben,	hogy	
a Rastede-döntésben	kimondott	települési	feladatellátás	
elsődlegessége,	s	ily	módon	a	települési	önkormányzatok	
általános hatáskörének az elve (Universalitätsprinzip) 
miatt	a	járások	szerepe	csak	kiegészítő	és	kiegyenlítő	
jellegű,	s	azok	jogállásának	meghatározása	körében	a	
tartományok	viszonylag	nagyobb	szabadságot	élveznek.	
Ily	módon	a	német	Alaptörvény	generálklauzulájának	
védelme	 eltérő	 erősségű	 a	 különböző	önkormányzati	
szintek	tekintetében.
Mindezekre figyelemmel a területi önkormányza­
tok hatásköreinek meghatározása tekintetében is több 
modell alakult ki a modern európai demokráciákban. 
Azonban még a generálklauzulás szabályozást követő 
államokban is találhatunk példát olyan alkotmányos sza-
bályozásokra, amelyek a különböző szintek feladat­ és 
hatásköreinek meghatározása során eltérő szabályozási 
lehetőségeket határoz meg.  
II. A területi önkormányzatok helye a magyar 
közjogban – történeti kitekintés
A	(vár)megyék	önkormányzatisága	hosszú	múltra	te-
kint	vissza	a	magyar	közigazgatás	történetében,	amely-
nek	során	e	területi	egységek	önkormányzatiságát	–	a	
korszak	államrendszeréhez	illeszkedően	–	jellemzően	
elismerte	a	központi	államhatalom,	s	csak	néhány	–	ál-
talában	rövidebb	–	időszakban	tett	kísérletet	a	központ	
ennek	az	autonómiának	a	felszámolására.	A	követke-
zőkben	a	megyei	önkormányzatiság	fejlődését	tekintem	
át	vázlatosan.
1. A feudális korszak vármegyéje
Az	államalapítás	korában	a	királyi	igazgatás	területi	
szerveiként	működő	királyi	vármegyék	autonómiája	a	
XIII.	századtól,	a	királyi	vármegye	nemesi	vármegyévé	
alakulásának	kezdetétől	kezdett	megjelenni	a	magyar	
közjogban,	amely	fejlődés	eredményeképpen	nagyjából	
a	XVI.	századra	fejlődött	ki	teljes	egészében	a	feudális	
nemesi	vármegyei	önkormányzat.18	Azaz	a	magyar	fej-
lődés	is	követte	azt	a	nyugat-európai	mintát,	amelyben	
az	államtól	független	önkormányzatiság	kialakulásának	
egyik gyökerét a nemesi és egyéb kiváltságolt rétegek 
területi	önkormányzatai,	valamint	a	városok	önigazga-
tása jelentette.19 
A rendi állam kialakulásának folyamatában ugyan-
is	a	vármegyék	fokozatosan	autonómiára,	az	önálló,	a	
központi	hatalomtól	viszonylag	független	önigazgatási	
hatáskörökre	tettek	szert	a	helyi	törvénykezés,	a	helyi	
jogalkotás	és	a	helyi	közigazgatás	terén,	amellyel	pár-
huzamosan	kialakult	és	megszilárdult	önkormányzati	
szervezetük	is.20 
A	vármegyék	mellett	a	feudális	korszakban	törvény-
hatósággal,	azaz	valós	autonómiával	rendelkeztek	a	sza-
bad királyi városok, valamint a bányavárosok, továbbá 
egyes	kiváltságolt	kerületek	(így	Erdélyben	a	székely	és	
a	szász	székek,	a	szepesi	tízlándzsás	szék,	a	túrmezei	
kerület	[Turopolje],	a	jászkun	kerület,	a	szepesi	szász	
városok,	valamint	később	a	hajdúkerület	és	a	Tengermel-
lék).21	A	feudális	korszakban	az	egyéb	községek	alap-
vetően	a	vármegye,	vagy	valamely	más	törvényhatóság	
alá	tartoztak,	s	így	az	állammal	szembeni	önállóságukat	
nem ismerték el.22 
A	fenti	igazgatási	struktúra	egészen	az	1848-as	for-
radalom	és	 szabadságharc	 időszakáig	 fennmaradt.	A	
hagyományos	 vármegyei	 és	 rendi	 önkormányzatiság	
létét	a	Habsburg-monarchia	időszakában	is	elfogadták,	
eltekintve	II.	József	egységes	államigazgatási	rendsze-
rétől,	 amely	 a	 nemesi	 vármegyék	 autonómiáját	meg-
szüntette,	az	országot	regionális	államigazgatási	egysé-
gekre	(kerületekre)	tagolta,	amelyeken	belül	a	kerületek	
egyfajta	kirendeltségeként	működtek	állami	szervként	
a vármegyék. 
A	vármegyék	helye	és	szerepe	mindazonáltal	erőteljes	
közjogi	viták	kereszttüzébe	került	a	reformkor	során,	
amikor	is	az	akkor	modernnek	számító	polgári	–	rész-
ben	francia	és	német	–	példákra	figyelemmel	a	centra-
listák	egy	egységes,	polgári	és	központosított	közigaz-
gatási	 rendszert	kívántak	kiépíteni.	Úgy	vélték,	hogy	
a	népképviseleti,	az	Országgyűlésnek	felelős	központi	
kormányzat	kiépítése	mellett	a	nemesi	vármegye	széles	
autonómiája	az	ország	fejlődésének	akadálya	lehet.	Ez-
zel	szemben	a	reformkori	liberálisok	többsége	úgy	vélte,	
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hogy	a	vármegyei	önkormányzat	továbbra	is	a	magyar	
alkotmányosság	védőbástyája	maradhat,	s	így	feltétlenül	
szükség	van	annak	megőrzésére	–	természetesen	annak	
népképviseleti	alapokra	helyezését	követően.23 
2. A polgári korszak vármegyéje
Az	1848-as	 forradalom	 és	 szabadságharcnak	 nem	
jutott	ideje	a	területi	közigazgatás	teljes	körű,	polgári	
átalakítására.	Az	 áprilisi	 törvények	 is	 csak	 a	 területi	
igazgatás	polgárosításának	alapjait	rakták	le	a	várme-
gyei	 és	 a	 városi	 önkormányzatok	 népképviseleti	 ala-
pokra	helyezésével,	továbbá	a	községek	korlátozott	–	a	
vármegyék	törvényhatósága	alatt	álló	–	önkormányzati-
ságának deklarálásával.24 A fenti, a municipalista prog-
ramot	követő	polgári	önkormányzati	rendszer	kiépítését	
azonban	elsodorták	az	események.
A	szabadságharcot	leverő	Habsburg-adminisztráció	
a	magyar	 önállóság	 felszámolásának	keretében	 ismét	
felszámolta	a	vármegyei	önkormányzatiságot.	II.	József	
reformjaihoz	hasonlóan	a	megmaradó	Magyarországot25 
öt	államigazgatási	kerületre	osztották.	Az	egyes	kerü-
leteken	belüli	államigazgatási	egységként	működtek	a	
megyefőnök	irányítása	alatt	működő	megyék	és	azokon	
belül	a	császári	és	királyi	szolgabírák	 irányítása	alatt	
álló	járások.26 
A	vármegyei	önkormányzatok	polgári	szemléletű	át-
alakítására	a	kiegyezést	követően,	az	1870-es	és	1886-
os	törvényhatósági	törvényekkel27	került	sor.	A	polgári	
közigazgatás	–	a	modern	európai	megoldásokra	építve	
–	egységesítette	a	magyar	területi	igazgatást.	A	külön-
féle	típusú	városok,	kiváltságolt	területek	és	vármegyék	
kusza	rendszere	helyett	a	törvényhatóságok rendszerét	
alakította	ki.	A	vonatkozó	törvénycikkelyek	három	tí-
pusú	törvényhatóságot	különítettek	el:	a	vármegyéket,	
a	 törvényhatósági	 jogú	városokat,	 valamint	Budapest	
Székesfővárost.28	A	települések	jogállásának	megújítá-
sára	is	ezzel	párhuzamosan	került	sor.29 
A	korabeli	magyar	közjog	álláspontja	szerint	mind	a	
községek,	mind	a	városok	rendelkeztek	önkormányzati-
sággal.	Tomcsányi	Móric	kiemelte,	hogy	mindkét	önkor-
mányzati	szint	a	helyi	közügyeik	tekintetében	általános	
(egyetemes)	hatáskörrel	rendelkezik	a	helyi	közügyek	
tekintetében,30	azonban	a	községek	önkormányzatiságát	
alsófokúként,	míg	 a	 vármegyék	 önkormányzatiságát	
középfokúként	jellemezte,	a	törvényhatósági	jogú	váro-
sokkal	kapcsolatban	pedig	kiemelte,	hogy	azok	mind	a	
községi,	mind	a	törvényhatósági	(azaz	a	megyei	szintű)	
feladatokat ellátják.31 
A	községek	önkormányzatisága	azonban	korlátozott	
volt:	 azok	 a	 vármegye	 törvényhatósága	 alatt	 álltak,	
amely	 vármegyei	 törvényhatóság	 elsősorban	 a	 járási	
főszolgabíró,	mint	a	vármegye	kültisztviselőjének	a	köz-
ségekkel	kapcsolatos,	erős	felügyeleti	jellegű	feladat-	és	
hatásköreiben	jelentkeztek.32	Így	a	magyar	polgári	köz-
igazgatás	időszakában	a	törvényhatóságok	rendelkeztek	
önálló	önkormányzati	jogosítványokkal,	amely	önkor-
mányzatiságot	csak	az	állam	felügyeleti	 joga	korláto-
zott.33	Bár	az	államigazgatás	felügyeleti	intézkedéseivel	
szemben	1907	óta	 a	 törvényhatóságokat	megillette	 a	
Közigazgatási	Bíróság	előtti	jogorvoslat	joga,34	azonban	
a	két	világháború	közötti	időszakban	hozott	törvények	
az	1886-os	erős	felügyeleti	jogokat	erősen	kitágították,	
így	Tomcsányi	 1932-es	munkájában	 arról	 írt,	 hogy	 a	
törvényhatósági	önkormányzatok	a	kormányzat	„köz-
igazgatási	gyámsága”	alatt	állnak.35
3. A szocialista megye
A	polgári	 korszak	 –	 igaz,	 folyamatosan	 szűkülő	 –	
önkormányzati	rendszerét	maga	alá	temette	a	második	
világháború	vihara.	1945	után	a	polgári	demokratikus	
korszakban	csak	tervek	születettek	a	területi	közigazga-
tás	átalakítására	–	ezek	közül	kiemelhetjük	Erdei	Ferenc	
és	Bibó	István	városmegyei	koncepcióját	–,	azonban	a	
korábbi	 szabályozás	maradt	 alapvetően	 hatályban.	A	
rendszer	átalakítására	csak	1949-et,	a	szocialista	alkot-
mány	elfogadását	követően	került	 sor,	amikor	 is	Ma-
gyarországon	–	szakítva	a	korábbi,	az	államigazgatás	
és	az	önkormányzati	igazgatás	relatív	elkülönültségének	
modelljén	–	szovjet	mintára	a	tanácsrendszer	egységes	
államigazgatási	rendszerét	vezették	be.
Az	első	 és	 a	második	 tanácstörvény	 is	 rögzítette	 a	
megyei	tanácsoknak	a	Minisztertanács	(Kormány)	alá	
rendeltségét,	s	a	központi	államigazgatás	hierarchikus	
irányítási	jogait.	Sem	az	1950.	évi	I.	tv.,	sem	az	1954.	
évi	X.	tv.	nem	szólt	a	megyei	tanácsok	önkormányza-
ti	 jellegéről.	A	 szocialista	 rendszer	 újítása	 volt,	 hogy	
a	 korábban	 a	megyék	 dekoncentrátumaként	működő	
járásokat	 saját	 tanáccsal	 rendelkező	 önálló	 szintként	
nevesítette. 
Az	1968-as	új	gazdasági	mechanizmust	követő	idő-
szak	reformtörvényei	a	tanácsrendszer	működésében	is	
jelentős	változásokat	hoztak.	Bár	az	egységes	államigaz-
gatás	rendszere	fennmaradt,	a	tanácsokról	szóló	1971.	
évi	I.	törvény	(a	harmadik	tanácstörvény)	a	szocialista	
országok	között	egyedüliként36 mondta ki, hogy a ta-
nácsok	önkormányzati	jelleggel	is	rendelkeznek.37	Az	
önkormányzati	jelleg	ellenére	azonban	továbbra	is	fenn-
maradtak	a	tanácsok	végrehajtó	bizottságainak	kettős	
irányítása,	a	magasabb	szintű	tanácsok	erős	felügyeleti	
jogai,	valamint	a	központi	államigazgatás	bizonyos	irá-
nyítási	jellegű	jogosítványai.	A	korszak	jogtudománya	
a	tanácsok	önkormányzati	jellegét	a	törvények	keretei	
közötti	szervezetalakítási	szabadságban,	a	hatáskörök	
önálló	gyakorlásában,	valamint	az	egyébként	korláto-
zott	gazdasági	önállóságban	ragadta	meg.38 A harma-
dik	 tanácstörvény	azonban	 jelentősen	megerősítette	a	
megyei	tanácsok	szerepét	azzal,	hogy	a	járási	tanácsok	
megszüntetésével	 a	 járási	 hivatalokat	 ismét	 a	megye	
dekoncentrátumaivá	minősítette,	 valamint	 a	megyei	
tanácsok	 jelentősen	kiterjedt	közszolgáltatás-finanszí-
rozási	 és	 tervezési	 hatásköreinek	 felépítésével.39 Ily 
módon	az	1970-es	és	’80-as	évek	államigazgatási	rend-
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szerének	meghatározó	szereplőivé	váltak	a	megyei	ta-
nácsok,	amely	szerepkörüket	tovább	növelte	a	járások	
1983.	december	31-i	felszámolása,	s	a	városkörnyékiség	
1987-től	kezdődő	folyamatos	leépítése.	
4.  A helyi önkormányzatokról szóló 1990. évi 
LXV. törvény megyei modellje 
Mivel	a	szocializmus	kései	időszakában	az	egységes	
államigazgatás	kiemelten	 fontos	 szereplője	 lett	 a	me-
gyei	tanács,	ezért	a	rendszerváltozás	időszakában	ezt	az	
egységet	erős	kritikákkal	illeték.	Az	új	önkormányzati	
rendszer	 1990-es	 kiépítése	 során	 annak	 a	 lehetősége	
is	felmerült,	hogy	a	megyékben	ne	alakuljanak	önkor-
mányzati	egységek.40	A	helyi	önkormányzatokról	szóló	
1990.	évi	LXV.	törvény	(a	továbbiakban:	Ötv.)	bár	fenn-
tartotta	a	megyei	önkormányzati	szintet,	azonban	annak	
feladat-	és	hatásköreit	erősen	megnyirbálta.	Mindezen	
helyzetet	a	korszak	jogi	szakirodalma	a	„lebegő	megye”	
jelzővel	 írta	 le,41	 amely	 helyzetet	 csak	 kismértékben	
korrigálta	a	megyei	önkormányzatokat	érintő,	1994-es	
Ötv.-módosítás.
Az	1989/90-ben	módosított	Alkotmány	és	az	annak	
alapján	álló	Ötv.	rendszere	egyértelműen	településköz-
pontúnak	tekinthető.	A	településközpontúság	több	pon-
ton	figyelhető	meg,	de	leginkább	szembetűnő	a	megyei	
és	a	települési	önkormányzatok	viszonyának	rendezése	
során.	Az	Ötv.	6.	§	(3)	bekezdése	rögzíti,	hogy	„[a]	me-
gyei	és	a	települési	önkormányzatok	között	nincs	füg-
gőségi	viszony,	a	kölcsönös	érdekek	alapján	együttmű-
ködnek”.	Azaz	az	Ötv.	egyértelműen	elutasítja	azt	a	több	
európai	államban	–	így	Németországban42 is – megjele-
nő		modellt,	amely	szerint	a	települési	önkormányzatok	
feletti	állami	 felügyeletben	közreműködnek	a	megyei	
önkormányzatok.	Az	Ötv.	 rendszerében	a	megyék	és	
a	 települések	közötti	 semmilyen	hierarchikus	 jellegű	
viszony	nem	állt	fenn.	
Mindezeken	túl	az	Ötv.	1990-ben	hatályos	7.	§-a	nem	
tette	lehetővé,	hogy	a	megyei	önkormányzat	tisztségvise-
lői	(közgyűlés	elnöke,	főjegyző)	átruházott	államigazga-
tási	feladat-	és	hatásköröket	lássanak	el.	Így	1990	és	1994	
között,	a	korábbi	megyei	tanácsi	szakigazgatási	szervek-
re	 építő	 területi	 államigazgatási	 rendszert	 felváltotta	 a	
dekoncentrált	államigazgatási	szervek	rendszere.	
A	megyék	és	a	települések	feladat-	és	hatáskörei	te-
kintetében	az	Ötv.	6.	§-ában	meghatározott	differenciált 
feladat- és hatáskör-telepítés elve érvényesült,	amikor	is	
az	Ötv.	69.	§	(1)	bekezdése	kimondta,	hogy	„[a]	megyei	
önkormányzat,	 területi	 önkormányzat,	 köteles	 ellátni	
azokat	a	törvényben	előírt	feladatokat,	amelyek	megol-
dására	települési	önkormányzat	nem	kötelezhető”,	azaz	
a	megyei	önkormányzatokat	a középfokú – jellemzően 
humán – közszolgáltatások megszervezésének	fő	fele-
lősévé	tette.	Csakhogy	ez	a	megyei	ellátási	felelősség	
alapvetően	szubszidiárius jellegű	volt,	ugyanis	a	6.	§	
(1)	bekezdés	b)	pontjának	2.	mondata,	valamint	a	69.	§	
(2)–(6)	bekezdései	széles	körben	tették	lehetővé,	hogy	a	
települések	ezeknek	a	feladatoknak	az	ellátását	önként 
átvállalják,43	azaz	a	megyei	önkormányzat	feladatai	nem	
élveztek	védelmet	a	települési	feladatellátással.	
Mindezeken	túl	a	megyei	önkormányzatoknak	nem	
képezte	 részét	 az	1990-ben	21,	1994-ben	23,	 jelenleg	
pedig	24	megyei	jogú	város	sem.	Bár	1994-től	az	1990-
es	 közvetett	 választással	 szemben	 a	megyei	 önkor-
mányzatok	képviselőit	 is	 közvetlen,	 pártlistás	 alapon	
választották,	 valamint	 ismét	 lehetővé	 tették,	 hogy	 a	
megyei	önkormányzatok	tisztségviselői	átruházott	ál-
lamigazgatási	hatáskörben	járhassanak	el,	de	a	nagyobb	
legitimáció	 ellenére	 sem	változott	meg	 alapjaiban	 a	
megyei	önkormányzatok	kiegészítő	jellegű	közszolgál-
tató	karakterisztikája.	Ráadásul	1994-re	már	kiépült	a	
dekoncentrált	államigazgatási	szervek	rendszere,	így	a	
megyei	önkormányzatok	vezetőire	csak	viszonylag	szűk	
körben	telepítettek	államigazgatási	feladatokat.	
1996-ban	–	hosszas	vitákat	követően	–	a	területfej-
lesztési	rendszer	átalakítása	során	végül	is	nem	a	me-
gyei	önkormányzatokat	bízták	meg	az	ágazat	 területi	
igazgatási	feladatainak	ellátásával,	hanem	azt	speciális,	
atipikus	államigazgatási	szervekre,44	a	területfejlesztési	
tanácsokra	bízták.
A	fenti	megszorítások	ellenére	az	Alkotmány	és	az	
Ötv.	modellje	a megyei önkormányzatok feladat­ és 
hatásköri meghatározásának generálklauzulikus mo-
delljét követte.	Azaz	bár	a	megyei	önkormányzatok	kö-
telező	feladatait	viszonylag	szűk	körben	határozta	meg	
a	korábbi	magyar	közjog,	azonban	a	települési	szinten	
túlmutató	helyi	közügyek	széles	körére	kiterjedhetett	a	
megyei	önkormányzatok	–	jellemzően	önkéntes	(fakul-
tatív) – feladatellátása, s a megyéket is általános hatáskö-
rű	önkormányzati	szervnek	tekintették.45	E	szabályozás	
eredményeként	az	egyes	megyei	önkormányzatok	széles	
körben	vállaltak	magukra	a	megye	egész	közösségét,	
vagy	annak	széles	körét	átfogó	feladatokat.	Különösen	
jelentőssé	 vált	 a	megyék	 fakultatív	 feladatvállalása	 a	
kulturális	közszolgáltatások,	valamint	az	idegenforgal-
mi	szolgáltatások	terén.46 
1990-et	követően	azonban	a	megyei	 feladatellátásban	
számos	diszfunkcionális	elem	jelent	meg,	amelyek	részben	
az	Ötv.	szabályozási	modelljére	vezethetőek	vissza.	Így	a	
településközpontú	szolgáltatási	rendszer,	a	megyei	önkor-
mányzattól	történő	viszonylag	egyszerű	feladat-átvállalás	
lehetősége	miatt	a	városi	és	a	községi	autonómiák	jellemző-
en	„kimazsolázták”47	az	egyes	humán	közszolgáltatásokat,	
s	a	megyei	fenntartási	körben	jellemzően	csak	a	rosszabbul	
finanszírozott	szolgáltatások	maradtak.	A	finanszírozás	te-
rén	ráadásul	1990	óta	folyamatosan	csökkent	ezen	körzeti	
ellátások	után	nyújtott	állami	támogatások	mértéke.	Mind-
ezeken	túl	a	megyei	önkormányzatok	sajátbevétel-szerzési	
lehetőségei	szűkösek	voltak,	így	a	közszolgáltatási	kötele-
ző	feladatok	ellátása	érdekében	elsőként	a	rendszerválto-
zás	folyamatában	számukra	biztosított	vagyonukat	kellett	
felélniük,	majd	a	hasznosítható	vagyonelemek	fogytával	
egyre	nagyobb	mértékben	támaszkodtak	a	pénzpiaci	hi-
telműveletekből	származó	forrásokra.	
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Ezen	jelenségek	miatt	nyilvánvalóvá	vált,	hogy	a	te-
rületi	 önkormányzati	 rendszer	 az	 1990-ben	 elképzelt	
formájában	nem	 tartható	 fenn,	 annak	gyökeres	meg-
újítására	van	szükség.	Erre	elsőként	a	2006-ban	hiva-
talba	lépő	második	Gyurcsány-kormány	tett	kísérletet,	
amelyik	radikálisan	kívánta	kezelni	a	középszint	több	
mint	másfél	évtizedes	kálváriáját:	az	Ötv.	módosításá-
ról	 szóló	T/240.	 számú	 törvényjavaslat	 a	megyei	 ön-
kormányzatok	helyett	 szélesebb	körű	közszolgáltatási	
és	valamivel	tágabb	közhatalmi	igazgatási	feladatokat	
ellátó	regionális önkormányzatokat kívánt kialakítani. 
Mivel	az	akkori	szociálliberális	kormánykoalíció	nem	
rendelkezett	minősített	többséggel	az	Országgyűlésben,	
s	mivel	az	akkori	konzervatív	ellenzék	élesen	ellenezte	
ezt	az	átalakítást,	ezért	a	vonatkozó	törvényjavaslatot	
nem	szavazták	meg.	
2006	és	2010	között	így	továbbra	is	a	korábbi	szabá-
lyozási	modell	érvényesült,	amelynek	problémás	pontjai	
még	egyértelműbbé	váltak	a	vonatkozó	időszakban.	A	
rendszer	átalakítása	egyre	sürgetőbbé	vált,	s	arra	végül	
is	2011/12	folyamán	került	sor.	
Bár állandóan változó tartalommal, de a szocializmus 
egységes államigazgatási modelljének időszakát kivé-
ve – sőt részben azon belül is – a magyar közjogban a 
megyék általános hatáskörű, a helyi közügyek széles 
körére kiterjedő jogállását általában elismerték. 
III. „Lebegő megye” helyett „kiüresített 
megye”: a megyei önkormányzatiság 
enumeratív jellegű modellje?
A	2011/12-es	közjogi	átalakítások	jelentősen	érintet-
ték	a	megyei	önkormányzatok	feladat-	és	hatásköreit	is,	
azok	 egyik	 legnagyobb	vesztésének	 a	 területi	 önkor-
mányzatokat	tekinthetjük.	Az	átalakítás	során	a	megyék	
legtöbb	funkciója,	elsősorban	a	közszolgáltatási	feladat-	
és	hatáskörök	az	államigazgatási	szervezetrendszerhez	
kerültek	át.	A	fenti	átalakítás	több	lépcsőben	zajlott	le,	
a	következőkben	ennek	elemeit	tekintem	át.
1. Az Alaptörvény rendelkezései
Magyarország	Alaptörvényének	(2011.	április	25.)	a	
helyi	önkormányzatokkal	foglalkozó	31–35.	cikkei	–	a	
korábban	hatályos	Alkotmánnyal	szemben	–	nem	ren-
delkeznek	arról,	hogy	mely	 területi	egységekben	kell	
helyi	önkormányzatokat	alakítani,	s	hogy	azokban	ki	
rendelkezik	az	önkormányzás	kollektív	jogával.	A	fen-
ti	kérdések	meghatározását	ugyanis	az	Alaptörvény	a	
később	–	de	még	a	hatálybalépéséig	–	megalkotandó,	a	
helyi	önkormányzatokat	szabályozó	sarkalatos	törvény	
szabályozási	tárgykörébe	utalta.	
Amennyiben	az	Alaptörvény	rendelkezéseire	tekin-
tünk,	abban	az	esetben	láthatjuk,	hogy	a	fenti	modell	
alapján	2012.	január	1-jétől	nincs alkotmányos garancia 
annak tekintetében, hogy a megyékben önkormányza-
ti szervnek kelljen működnie. Azaz:	 a	megyei	 önkor-
mányzatokat	a	törvényhozó	sarkalatos	törvényben	teljes	
egészében	meg	 is	 szüntetheti.	Az	Alaptörvényből	 az	
önkormányzati	szintek	tekintetében	csak	annak	a	köve-
telménye fakad, hogy mindenképpen kell legalább egy 
szintnek működnie, de	hogy	az	melyik,	annak	meghatá-
rozása	már	nem	az	alkotmányozó,	hanem	a	törvényhozó	
hatalom	feladat-	és	hatáskörébe	tartozik.	
Az	Alaptörvény	másik	jelentős	újítása,	hogy	jelentősen 
kitágította a törvényalkotónak az önkormányzatok jogainak 
és kötelezettségeinek korlátozására vonatkozó szabályozási 
jogosítványait. A 2011. december 31-ig hatályos Alkotmány 
egyértelműen	kimondta,	hogy	„[a]	helyi	önkormányzás	a	
választópolgárok	közösségét	érintő	helyi	közügyek	önálló,	
demokratikus	intézése,	a	helyi	közhatalomnak	a	lakosság	
érdekében	való	gyakorlása”,48	s	hogy	a	törvényalkotó	joga	
alapvetően	az	önkormányzati	 jogok	és	kötelezettségek	
meghatározására	terjed	ki.49	A	törvényalkotó	mozgásterét	
azonban	korlátozta	az,	hogy	a	legfontosabb	önkormány-
zati	hatáskörcsoportokat	az	Alkotmány	43.	§	(1)	bekezdé-
se önkormányzati alapjogként határozta	meg,	amelyeket	
az	Alkotmány	44/C.	§	2.	mondata	alapján	csak	minősített	
többséggel	elfogadott	törvényben	lehetett	korlátozni.	Bár	
az	Alkotmánybíróság	gyakorlatában	ez	a	tiszta	alapjogias	
megközelítés	erősen	oldódott,	s	az	Alkotmány	44/A.	§-ában	
meghatározott	elemeket	az	Alkotmánybíróság	egyre	in-
kább	relatíve	védett	hatáskörcsoportokként	értelmezte,50 
azonban	ez	az	alkotmányos	védelem	a	törvényalkotásnak	
egy	erős	korlátját	jelentette.	Az	Alaptörvény	azonban	–	ha-
sonlóan	a	német	Grundgesetz 28. cikkelyének „im Rahmen 
der Gesetze” fordulatához	–	a	32.	cikkében	rögzítette,	hogy	
az	önkormányzatok	a	legfontosabb	hatásköreiket	csak	a	
„törvény	keretei	között”	gyakorolhatják.	
Mindezeken túl azonban az Alaptörvény fenntartot-
ta a helyi önkormányzatiság generálklauzulás modell-
jét, amikor a 31. cikk (1) bekezdésében kimondta, hogy 
„Magyarországon a helyi közügyek intézése és a helyi 
közhatalom gyakorlása érdekében helyi önkormány-
zatok működnek”. Ez	 azt	 jelenti,	 hogy	 a	 törvényben	
meghatározott	önkormányzatok	 továbbra is általános 
hatáskörű szervek,	amelyek	hatásköre	a	helyi	közügyek	
ellátására kiterjed. 
Mindezek	a	változtatások	azonban	már	előre	jelezték,	
hogy	az	önkormányzati	rendszer	egésze,	s	az	egyes	ön-
kormányzati	szintek	feladatainak	tekintetében	jelentős	
változásokra	kerülhet	sor.	
2.  A megyei önkormányzatok feladat- és 
hatásköreinek átalakítása 2011/12 fordulóján
Az	Alaptörvény	megalkotásával	a	rendszer	átalakítá-
sának	irányai	már	körvonalazódtak,	de	a	megyék	státu-
sával	kapcsolatban	ezen	szabályok	alapján	nem	lehetett	
pontos	következtetéseket	megfogalmazni.	
A	megyei	önkormányzatiság	gyökeres	átalakítására	
2011	őszén	került	sor,	amikor	is	a	még	hatályos	Alkot-
mánynak	az	önkormányzati	vagyon	tiszteletben	tartásá-
ra	vonatkozó	rendelkezésének	[Alkotmány	12.	§	(2)	be-
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kezdés]	módosításával51	megteremtették	a	lehetőséget	a	
megyei	önkormányzatok	közszolgáltatási	feladatainak	
és	azok	teljes	vagyonának	elvonására.	A	fenti	keretek	
között	 a megyei	 önkormányzatok	konszolidációjáról,	
a	megyei	 önkormányzati	 intézmények	 és	 a	 Fővárosi	
Önkormányzat	 egyes	 egészségügyi	 intézményeinek	
átvételéről	szóló	2011.	évi	CLIV.	törvény	a	megyei	ön-
kormányzatok	fenntartásában	álló	középfokú	közszol-
gáltatásokat	nyújtó	intézmények	döntő	többségét	álla-
mi,	a	színházakat	és	az	előadó-művészeti	szervezeteket	
pedig	jellemzően	a	megyei	jogú	városi	önkormányzatok	
fenntartásába utalta.52	Ezzel	gyakorlatilag	az	1990	óta	
fennálló	megyei	 önkormányzati	 feladatokat	 számolta	
fel	azzal,	hogy	azokat	az	államigazgatás	és	a	települési	
önkormányzati	szint	felelősségi	körébe	utalta.	
A	megyéket	a	jogalkotó	az	elvesztett	közszolgáltatási	
feladataikért	egyes	területfejlesztési	feladat-	és	hatáskö-
rökkel	kárpótolta.	A	területfejlesztésről	és	területrende-
zésről	szóló	1996.	évi	XXI.	törvényt	módosító	2011.	évi	
CXCVIII.	 törvény	 rendelkezései	 szerint	megszűntek	a	
korábbi	megyei	 területfejlesztési	 tanácsok,	valamint	 a	
regionális	fejlesztési	tanácsok,	amelyek	általános	jogutó-
dai	–	a	törvényben	meghatározott	kivételekkel	–	a	megyei	
önkormányzatok	lettek.	Ez	a	jogutódlás	azonban	csak	a	
megyei	területfejlesztési	tanácsok	feladat-	és	hatáskörei-
nek teljes átvételét jelentette. A regionális tanácsok hatás-
köreinek	egészét	ugyanis	a	vonatkozó	közösségi	szabá-
lyozásra	–	így	a	1083/2006/EK-rendeletre	–	figyelemmel	
nem	lehetett	átadni	a	megyei	önkormányzatoknak.	Az	
EK-rendelet	ugyanis	rögzítette,	hogy	egyes	feladatok	te-
kintetében	NUTS	2	szintű	egységek	jogosultak	eljárni,	
márpedig	a	hatályos	1059/2003/EK-rendelet	szabályai	és	
melléklete	alapján	a	mai	magyar	megyék	egyértelműen	
NUTS	3	szintű	egységek.	Így	a	regionális	fejlesztési	ta-
nácsok	hatáskörei	közül	azok,	amelyek	az	EK-rendeletek	
alapján	csak	és	kizárólag	regionális	szinten	elláthatóak,	
a	megyei	önkormányzatok	vezetőinek	(közgyűlési	elnö-
keinek)	részvételével	működő	regionális	területfejlesztési	
konzultációs	 fórumok53	 hatáskörébe	kerültek,	 a	 regio-
nális	fejlesztési	ügynökségek	irányító	szervévé	pedig	a	
területfejlesztésért	felelős	miniszter	(jelenleg	a	nemzeti	
fejlesztési	miniszter)	vált.54
A	fenti	változásokkal	összhangban	szabályozta	a	me-
gyei	önkormányzatok	jogállását	a	Magyarország	helyi	
önkormányzatairól	szóló	2011.	évi	CLXXXIX.	törvény	
(a	továbbiakban:	Mötv.),	amelynek	2012.	január	1-jétől	
hatályos	27.	§	(1)	bekezdésének	1.	mondata	kimondta,	
hogy	 „[a]	megyei	 önkormányzat	 területi	 önkormány-
zat,	amely	törvényben	meghatározottak	szerint	terület-
fejlesztési,	vidékfejlesztési,	 területrendezési,	valamint	
koordinációs	feladatokat	lát	el.”	Így	a Mötv. szakított a 
magyar közjog hagyományos szabályozási megoldásá-
val, s a megyei önkormányzatok feladat­ és hatásköreit 
nem a helyi közügy generálklauzulájával, hanem a ha-
táskörök tételes törvényi felsorolásával rendezte, így a 
generálklauzulás modell helyett egyfajta enumerációs 
szabályozást választott. 
A	Mötv.	fenti	rendelkezéseinek	elemzése	kapcsán	fel-
merül	annak	a	kérdése,	hogy	ez	az	enumeratív jellegű 
szabályozás mennyiben áll összhangban az Alaptörvény-
nek az önkormányzatok – s így a megyei önkormányzat 
– feladat- és hatásköreire vonatkozó generálklauzulás 
megközelítésével. Azzal	ugyanis,	hogy	az	Alaptörvény	
nem	definiálta	az	egyes	önkormányzati	szinteket,	a	ge-
nerálklauzulás	modell	alkalmazását	általánosan	alkal-
mazandóvá	tette	valamennyi	önkormányzati	szint	tekin-
tetében,	s	alapvetően	nem	tette	lehetővé,	hogy	az	egyes	
szintek	tekintetében	eltérő	modelleket	alkalmazzanak.	
Felmerül	azonban	az	a	kérdés,	hogy	az	Alaptörvény	
32.	 cikk	 (1)	 bekezdésének	 „a	 törvény	keretei	 között”	
fordulata	lehetővé	teszi-e,	hogy	a	törvényalkotó	az	ön-
kormányzatok	 által	 ellátható	 feladatok	 körét	 a	 gene-
rálklauzula	 alkalmazása	helyett	 egy	 tételes	 taxációra	
(enumerációra)	 szoríthassa	vissza.	E	 tekintetben	–	fi-
gyelemmel	az	Alaptörvény	2012.	január	1-jei	hatályba-
lépésére	–	még	nem	találhatunk	egyértelmű	útmutatást	
az	alapjogi	bíráskodási	gyakorlatban.	A	fenti	kérdéskör	
megítélésével	kapcsolatban	csak	a	hasonló	alkotmányos	
megoldást	alkalmazó	német	Grundgesetz szövetségi	al-
kotmánybírósági	gyakorlatára	támaszkodhatunk,	amely	
alapvetően	úgy	foglalt	állást,	hogy	a	„törvény	keretei	
között”	fordulat	nem	járhat	az	önkormányzatiság	„mag-
területeinek”	elvonásával.55 
Mindezekre	figyelemmel,	de lege ferenda megfon-
tolandó,	 hogy	 a	megyei	 önkormányzatok	 feladat-	 és	
hatásköreire	vonatkozó	szabályozás	egyértelműbbé	té-
tele érdekében, a német Grundgesetz szabályozásához	
hasonlóan,	alkotmányos	szinten	is	ki	kellene	mondani,	
hogy	 főszabály	 szerint	 a	 települési	 önkormányzatok	
tekinthetőek	 csak	 általános	hatáskörű	önkormányzati	
szerveknek.	A	jelenlegi	szabályozás	ugyanis	nem	telje-
sen	egyértelmű	e	tekintetben,	ezért	egy	ilyen	módosítás	
erősítené	a	jogbiztonságot	ezen	a	területen	is.	
IV. Záró gondolatok
A	különféle	 önkormányzati	 jogokban	 több	modell	
alakult	ki	az	önkormányzatiság	tartalmának	meghatáro-
zása	körében.	Az	enumerációs	elvet	követő	államokban	
az	önkormányzati	feladat-	és	hatásköröket	végső	soron	
valamely	törvényi	felsorolásra,	míg	a	generálklauzulás	
államokban	azt	a	helyi	közügy	általános	fogalmára	ve-
zették	vissza.	A	magyar	közjog	hagyományos	rendsze-
rében	 a	 területi	 önkormányzatnak	minősülő	megyék	
feladat-	és	hatásköreit	is	általános	jellegűként	határozták	
meg.	Ebben	a	rendszerben	hozott	változást	a	2011/12-es	
közjogi	reform,	amelynek	keretében	a	Mötv.	a	megyei	
önkormányzatok	feladat-	és	hatásköreit	kizárólag	a	tör-
vényben	meghatározott	 négy	 fő	 feladatkörre	 (terület-
fejlesztés,	területrendezés,	vidékfejlesztés,	törvényben	
meghatározott	koordinációs	kérdések)	korlátozta.	Így	a	
megyék	 tekintetében	a	generálklauzulás	 szabályozást	
egy enumeratív modell váltotta fel. 
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egyetemi docens (NKe KiK)
A „hatékony” állam győzelme a jogállam fölött? 
(II. rész)*
3. A kormány jogállami felfogásának 
és gyakorlatának jellemzői
Az	erős	állam	politikai	koncepciója	mellett	a	hata-
lomkoncentráció	 jogállami	 intézményeket	 felszámoló	
gyakorlatával	nem	lehet	az	európai	demokratikus	ha-
gyományoknak	megfelelő	módon	 érvelni,	 egy	 olyan	
centralizációs	 törekvéssel	 viszont,	 amely	 a	 központi	
akarat	gyors	és	hatékony	végrehajtásának	eszköze,	már	
nagyobb	sikerrel.	Ez	a	közpolitikai	cél	a	jog	eszközével	
–	törvényhozás	útján	–	valósult	meg.	Az	erős	állam	ki-
építése	–	mint	ahogyan	a	bevezetőben	már	utaltunk	rá	–	
sokak	szerint	a	jogállami	intézményeknek,	különösen	a	
fékek	és	ellensúlyok	rendszerének	háttérbe	szorításával	
ment	végbe	az	elmúlt	csaknem	két	évben.	Ez	a	folya-
mat	nehezen	körülírható,	mert	egyfelől	a	jogállamiság	
–	legalábbis	látszólagos	–	fenntartásához	alapvető	érdek	
fűződött,	ugyanakkor	–	sokszor	a	háttérben	és	nem	is	
mindig	kézzelfogható	módon	–	a	kormány	hatalomkon-
centrációs	törekvései	érvényesültek.
Az	utóbbi	csaknem	két	év	 törvényhozási	gyakorla-
*	A	tanulmány	I.	része	a	Közjogi	Szemle	2012.	1.	számában	jelent	meg.	A	végjegyzetekben	szereplő	folytatólagos	hivatkozások	az	
I.	részre	utalnak	(a	szerk.).
tának	közjogi	relevanciája,	hogy	meghúzható-e	a	határ	
a	kormány	centralizációs	törekvéseit	szabályozó	olyan	
törvények	–	amelyek	a	jogállam	elveit	még	tiszteletben	
tartják	–,	valamint	azok	között,	amelyek	a	jogintézmé-
nyek	kiüresítésével	már	a	jogállami	intézmények	sérü-
lését	jelentik.	Erre	az	időszakra	ugyanis	jellemző,	hogy	
a parlament a törvényalkotás folyamatát szabályozó 
eljárási normákat rendeltetésellenesen alkalmazta, és 
olyan törvényalkotási gyakorlatot alakított ki, amelyik 
a	jogintézmények	céljuktól	eltérő	működését	vagy	for-
málissá	tételét	célozták.
A	törvényalkotás	folyamatát	szabályozó	normákkal	
való	visszaélés	egyik	módja	a	már	előzőekben	említett	
alkotmánymódosító	törvények	útján	történő	szabályo-
zás,	amely	kivonta	a	 törvényeket	az	alkotmányossági	
felülvizsgálat	alól,	valamint	az	egyéni	képviselői	indítvá-
nyok dominanciája, amelynek eredményeként a törvény-
alkotás	kikerült	a	jogalkotási	törvény	hatálya	alól.
A	kormány	által	létrehozott,	és	2011-től	hatályba	lépő	
jogalkotási	 törvénybe	az	európai	 tendenciáknak	meg-
felelően	olyan,	a	minőségi jogalkotás,	de	valójában	az	
